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? Discussie Het koekoeksjong uit het ei van Columbus Commentaar op het rapport &quot;Schaal en kwaUteit in het basisonderwijs&quot; J. SCHEERENS Faculteit Toegepaste Onderwijskunde,Universiteit Twente 1 Inleiding Het rapport &quot;Schaal en kwaliteit in het basis-onderwijs&quot; bevat het nodige beschrijvend sta-tistische cijfermateriaal over aantallen basis-scholen in Nederland, de verdeling overschoolgroottecategorieën, schoolgrootte naardenominatie, schoolgrootte naar provincie,geografische spreiding van basisscholen engemiddelde schoolgrootte in Nederland invergelijking met omringende landen. Ook zijner tabellen waaruit de beschikbare formatie(aantal personeelsleden) per leerling voor ver-schillende groottecategorieën is af te lezen,tabellen met gegevens over de verdeling vanschoolbesturen over het scholenbestand in hetbasisonderwijs en tabellen met gegevens overde bereikbaarheid van
basisscholen in Neder-land. Het belangrijkste statistische feitenma-teriaal dat het rapport bevat zijn gegevensover de relatie tussen schoolgrootte en leer-prestaties, schoolgrootte en doorverwijzingnaar het speciaal onderwijs, schoolgrootte enproduktiviteit en schoolgrootte en de kostenom een bepaalde hoeveelheid produktieverbe-tering te behalen. Uit al dit cijfermateriaal concluderen deopstellers van het rapport dat de vergrotingvan scholen ten goede zal komen aan de kwali-teit van het basisonderwijs. Deze conclusiewordt kracht bijgezet door een beschouwingvan de hand van de hoogleraren onderwijs-kunde Lagerweij en Claessen, die zij zelf aan-duiden als &quot;een redenering... met als stellingdat een voldoende schoolgrootte een voor-waarde is voor het onderwijs van goede kwali-teit voor alle leerlingen die naar het basison-derwijs gaan&quot;. Deze beschouwing dus moetaannemelijk maken waarom grote
scholenbeter zouden zijn dan kleine. Feitenmateriaalen beschouwing leiden de projectgroep tot deconclusie dat de wettelijk toegestane minimaleschoolgrootte in het basisonderwijs moet wor-den verhoogd tot 250 leerlingen per school.Optimaal acht men een grootte van 500 leer-lingen per school. Bij de bespreking van het rapport zal ach-tereenvolgens worden stilgestaan bij: - de empirische onderbouwing van de stel-ling dat schaalvergroting ten goede komtaan de onderwijskwaliteit; - de gehanteerde definitie van onderwijs-kwaliteit; - de plausibiliteit van de onderwijskundigeanalyse; - de assumpties inzake efficiency-vergroting; - de algehele kwaliteit van dit rapport als eenbeleidsvoorbereidende studie. 2 Empirische onderbouwing In het rapport wordt gezwegen over tientallenvoorbeelden van onderwijskundig onderzoek,waarbij schoolkenmerken gerelateerd zijn aanonderwijsopbrengsten, maar waarbij groottenimmer
naar voren is gekomen als eenopbrengstvermeerderend schoolkenmerk. Deene, speciaal voor de projectgroep uitge-voerde, secundaire analyse van het SCPvormt, hoezeer in het rapport ook het tegen-deel wordt gesuggereerd, geen uitzondering.Aannemende dat de bèta-gewichten in tabel2.10 gestandaardiseerde bèta-gewichten zijn,verklaart de variabele schoolgrootte (bèta =0,11) 1% van de variantie in schoolgemiddel-den op de beide prestatietoetsen. Dit is eenzeer, zeer zwak effect'. Het is nogal misleidenddat in het rapport wordt gesteld dat de bij-drage van schoolgrootte aan de totale varian-tie die gebonden wordt door de variabelensamenstelling leerlingpopulatie, denominatieen schoolgrootte, 'bescheiden', maar 'onmis-kenbaar' is. Wanneer blijkt dat grotere scho- 444 Pedagogische Studiën Pedagogische Studiën 1990 (67) 444-449
? 'en iets meer dan kleinere scholen doorverwij-zen naar het speciaal onderwijs (een 'onguns-tige' conclusie dus voor grote scholen), en hetgestandaardiseerde regressiecoëfificiënt 0,08bedraagt, spreken de opstellers wèl van een'zeer zwakke relatie'. Men kan zich moeilijkaan de indruk onttrekken dat er op deze wijzeVersluierend en 'partijdig' wordt gerappor-teerd over onderzoeksresultaten (zie ookCreemers & Hoeben, 1990). Als hier doorheengezien wordt, blijkt de centrale steUing uit hetrapport, waarbij een substantiële school-grootte als een noodzakelijke voorwaardevoor onderwijskwaliteit wordtgezien, op nietste berusten. 3 De betekenis van onderwijskwaliteit &quot;Pardon&quot;, zullen de opstellers van het rapporttegen deze kritiek inbrengen, &quot;met onderwijs-kwaliteit bedoelen wij méér dan alleen maaronderwij sopbrengsten&quot;. In de bijlage vanClaessen en Lagerweij wordt gesteld dat hetbegrip kwaliteit van
het onderwijs niet &quot;een-voudig helder en precies is af te bakenen&quot; endat doen ze dan ook niet. In plaats daarvanonderscheiden zij kwaliteit 'in termen van'doelen en functies, inhouden, processen, per-sonele en materiële voorzieningen en resulta-ten. Over deze 'aspecten van kwaliteit' wordtgesteld dat ze &quot;nauw met elkaar samenhan-gen&quot; (p. 89). Hoe die samenhang in elkaar zitwordt echter niet onthuld. Kennelijk hebbenbepaalde kenmerken van processen, voorzie-ningen, etc. voor de auteurs een intrinsiekewaarde. Het ontbreken van de notie dat dekwaliteit van processen, voorzieningen, etc.moet blijken uit de onderwijsresultaten leidttot een verschijnsel waar de kwartaire sectortoch al gemakkelijk aan lijdt, nl. 'goal displa-cement', het als doelen op zich gaan beschou-wen van zaken die in feite middelen zijn om dewerkelijke doelen van de organisatie te berei-ken. In het onderwijs zijn die werkelijke
doe-len natuurlijk het bereiken van acceptabeleonderwijsopbrengsten, hoe men die verderdan ook definieert. Het verschijnsel 'goal dis-placement' moet als een belangrijke bron vaninefficiëntie van organisaties worden gezien.Reden om remedies, die aan dit verschijnseldoen denken in een analyse die juist op doel-matigheidsverbetering is gericht, met argus-ogen te bezien. De indruk van &quot;goal displace-ment&quot; wekt het rapport onder andere waarschoolvergroting (een term die naast schaal-vergroting wordt gebruikt en waarvan mennooit zeker weet of er geen typefout isgemaakt) in feite als een middel wordt gezienom meer management mogelijk te maken.Normaal wordt in de organisatiekunde ver-sterking en uitbreiding van het managementonder meer als een gevolg van groei van deorganisatie gezien. Dat &quot;meer management&quot;,zoals Claessen en Lagerweij dat verder breeduitmeten met termen als
beleidsvoerend ver-mogen, diagnostiserend vermogen, responsi-viteit, etc. tot betere opbrengsten tegen min-der kosten leidt, is een veronderstelling dieweinig plausibel is. In de volgende paragraafwordt dit toegelicht. 4 De onderwijskundige analyse naderbezien In de bijlage van de hand van Claessen enLagerweij, getiteld &quot;Naar een grote school&quot;,wordt een groot aantal management- en orga-nisatiekenmerken genoemd, welke de auteurswenselijk achten. Vervolgens is dan steevastde conclusie dat om die wenselijke manage-ment- en organisatiekenmerken mogelijk temaken grotere scholen nodig zijn. Hoewel een strakke onderbouwing van destelling waarom de desbetreffende organisa-tiekenmerken wenselijk zijn achterwege blijft(en dat kan ook moeilijk gezien het ontbrekenvan een eenduidige kwaliteitsdefmitie) zijn ertwee achterliggende redeneringen denkbaar: a)de organisatiekenmerken in kwestie
bevor-deren een optimale inrichting van hetonderwijsleerproces en daarmee indirectbetere leerresultaten; b) de organisatiekenmerken zijn noodzake-lijk als reactie op veranderingen in deomgeving van de school; de van overheids-wege in te voeren autonomievergroting vanscholen is een voorbeeld van zo'nomgevingsverandering. In het eerste geval worden management- enorganisatiekenmerken gezien als randvoor-waarden die het primaire proces (het onder-wijs dus) bevorderen en in het tweede geval iser sprake van condities (buffers) die het pri-maire proces van de organisatie moetenbeschermen tegen ontwikkelingen in een ver-anderende omgeving. Beide benaderingen zijnbruikbare gezichtspunten bij het denken overeffectieve schoolorganisaties. Een aldus opge- 445 Pedagogische Studiën ?
? bouwde zorgvuldige organisatie-analyse zalechter niet leiden tot de overdaad aan wense-lijke management- en organisatiecondities dieClaessen en Lagerweij oplepelen. In feitevegen zij lijsten met management- en organi-satiekenmerken bij elkaar die uit geheel ver-schillende tradities binnen de onderwijskundenaar voren zijn gekomen, te weten het school-effectiviteitsonderzoek, denkbeelden uit hetaandachtsgebied van de 'planned change' ende schoolorganisatiemodellen van E.C.H.Marx. Het schooleffectiviteitsonderzoek sluit hetbest aan bij de hierboven onder a) geformu-leerde redenering. Verder biedt het schoolef-fectiviteitsonderzoek van de drie genoemdeonderwijskundige tradities nog de meesteempirische evidentie, zij het dan dat bijvoor-beeld een concept als 'onderwijskundig leider-schap' veel minder empirisch bevestigd is danuit de weergave van Claessen en Lagerweijblijkt. Overigens vormen
instructieconditiesop micro-niveau de kern van modellen, waar-bij organistiekenmerken als bevorderendecondities van effectieve instructie wordengezien (vgl. Scheerens & Creemers, 1989), enligt de basis voor kwaliteitsverbetering in hetonderwijs dus primair op het niveau van deinrichting van het onderwijsleerproces. In het schoolveranderingsdenken zijnzaken als de zelfvernieuwende capaciteit of deveranderingscapaciteit van de school vaak dehorizon van het denken. Ook in de hier aan deorde zijnde beschouwing worden dergelijkezaken kennelijk als intrinsieke kwaliteitsas-pecten gezien. Het gevaar hiervan is dat ergeïnvesteerd wordt in het versterken van de'veranderbaarheid' van de school, zonder dui-delijk voor ogen te hebben waartoe er veran-derd moet worden, of de verandering tengoede komt aan de resultaten van het primaireproces, 'hoeveel aan veranderbaarheid' ernodig is om tegemoet te komen aan
verande-rende omgevingscondities en zonder in aan-merking te nemen dat aan een dergelijke inves-tering ook kosten zijn verbonden;bijvoorbeeld in de zin van het onttrekken vanenergie aan het dagelijks werk op school. Bij het derde referentiepunt in de analysevan Claessen en Lagerweij, de schoolorgani-satiemodellen van E. C. H. Marx, is het indivi-dualiserend vermogen van de school in eersteinstantie het criterium waarom het gaat. Bijtoenemende individualisering zouden in toe-nemende mate geïntegreerde (en complexere)schoolorganisaties nodig zijn. In latere bijdra-gen vanuit deze benadering wordt meer aan-dacht gegeven aan de buffer-functie tenopzichte van externe ontwikkelingen; de term&quot;beleidsvoerend vermogen&quot; kan hiermee inverband worden gebracht (Marx, 1990). Eénvan de problemen met deze modellen is dat erin feite met een onderwijskundig procesken-merk (individualisering) als
criterium wordtgewerkt. Hoe riskant dit is demonstrerenonderzoeksuitkomsten waaruit blijkt datgeïndividualiseerd onderwijs, door een ver-mindering van de effectieve leer- en instructie-tijd, tot relatief slechtere leerprestaties leidtdan klassikaal onderwijs (vgl. bijv. Mortimoree.a., 1988). Hoewel een deel van de door Claessen enLagerweij als wenselijk aangeduide manage-ment- en organisatiekenmerken geplaatst kanworden in integrale schooleffectiviteitsmodel-len (bijvoorbeeld het ontwikkelen van eenprestatiegerichte 'missie' van de school en hetevaluerend vermogen van de school) en eenander deel als noodzakelijke respons opexterne ontwikkelingen kan worden gezien(bijvoorbeeld de ontwikkeling van vaardighe-den om financieel beleid te voeren bij eengrotere financiële autonomie) geldt dat: - de kwaliteitsbevorderende werking vandeze organisatiekenmerken nog goeddeelsmoet worden aangetoond; - de
betekenis van instructiecondities alsmeer directe beïnvloeders van onderwijsre-sultaten niet uit het oog moet wordenverloren; - het - voor zover de auteurs hebbengemeend een conceptueel ontwerp van deideale school te moeten maken - te betreu-ren is dat ej- nauwelijks gebruik is gemaaktvan de vele in de literatuur beschikbareintegrale^ conceptuele modellen vanschooleffectiviteit; - het gebrek aan een modelmatige concep-tualisering van kwaliteitsbevorderendeschool- en instructiekenmerken leidt toteen overdaad aan aangeprezen schoolorga-nisatie- en managementcondities.Vooral spaarzaamheid wordt node gemist in de analyse van Claessen en Lagerweij. Doorde eclectische en structuurloze aanpak in hetgenereren van wenselijke organisatiekenmer-ken, door het niet hanteren van een rigoureuzeoutput-georiënteerde kwaliteitsdefinitie endoor het onderbelicht laten van bepaaldeteleurstellende uitkomsten van
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? onderzoek wordt de indruk gewekt dat hetgeheel aan management- en organisatiecondi-ties, dat in het rapport wordt opgesomd, 'meermanagement' dus, zonder meer goed zou zijnvoor de kwaliteit en doelmatigheid van hetonderwijs. Als deze denkwijze zou wordengevolgd bij de besteding van de miljoenen diemen met schaalvergroting denkt te kunnenbesparen, zou dit leiden tot vergroting van de'overhead'-kosten in het onderwijs, meer gelddus \ooT administrationcn relatief minder geldvoor verbetering van het primaire proces inhet onderwijs. Op deze manier zou het middelwel eens erger kunnen blijken dan de kwaal enzou gevreesd moeten worden voor een uit-dijende bureaucratie op het meso-niveau'. Van de onderliggende gedachtengang in debeschouwing van Claessen en Lagerweij: meermanagement bevordert onderwijskwaliteit envoor meer management zijn grotere scholennodig, is de laatste schakel zo mogelijk
nogdubieuzer dan de eerste. Bepaalde organisato-rische wenselijkheden, zoals 'eenheid in visie'binnen de school lijken zelfs gemakkelijker bijkleine scholen gerealiseerd te kunnen worden,terwijl ook niet zo inzichtelijk is waaromkleine scholen meer te lijden zouden hebbenvan parttime aanstellingen dan grote scholen.Voor het overige geldt dat het, bij alle twijfelsover de wenselijkheid van de hoeveelheidorganisatie- en managementcondities die deauteurs aanvoeren, prematuur is om schaal-vergroting als middel hiertoe te propagerenonder het mom van kwaliteitsverbetering. 5 Efficiè'ntievergroting door schaal-vergroting? Het cijfermateriaal in het rapport lijkt over-duidelijk aan te tonen dat grote scholen goed-koper zijn dan kleine scholen. Bij nadere in-spectie van de tabellen blijkt dat het vooral dezeer kleine scholen zijn die relatief duur zijn.Het is merkwaardig dat er niet een uitvoerigereconomische analyse is uitgevoerd. Wel
bevatde bijlage van de hand van Claessen en Lager-weij een hoofdstuk met de titel &quot;Een economi-sche invalshoek&quot;, maar daarin wordt gestelddat het door de complexiteit van het financie-ringssysteem moeilijk te becijferen is wat deopbrengst van substantiële schoolvergrotingzal zijn, waarna de auteurs opmerken dat hethierbij 'naar hun indruk' om omvangrijkebedragen zal gaan. Over de analyses van het Sociaal en Cultureel Planbureau ten aanzienvan de efficiencyvoordelen van schaalvergro-ting kan de lezer zich moeilijk een oordeelvellen, omdat de eigen rapportage daarovernog moet verschijnen en de meet- en Tekenpro-cedures niet in het rapport van de project-groep schoolgrootte zijn vermeld. Elementen van een uitvoeriger economi-sche analyse zouden kunnen zijn: - het gebruik maken van bestaande litera-tuuroverzichten over efficiency-vergrotingdoor schaalvergroting; een recent voor-beeld hiervan is
het rapport van Kaiser enVermeulen (1989), waaruit overigens blijktdat er op grond van eerder onderzoek geeneenduidige conclusie inzake schaalvoorde-len kan worden getrokken; - het doorrekenen van alternatieven voor dehier voorgestelde maatregel om de mini-male schoolgrootte in het basisonderwijsop een grootte van 250 leerlingen te bepa-len; wat zou bijvoorbeeld de besparing zijnbij lagere minimumgrootten? - het ontwerpen en doorrekenen van alterna-tieve scenario's om de gewenste concentra-tie van management en specialismen totstand te brengen (onder meer met het oogop het terugbrengen van de toeloop naarhet speciaal onderwijs); één zo'n scenariozou gebaseerd kunnen worden op degedachte om netwerken van (eventueelkleine) scholen te vormen, waarbijbepaalde bestuurlijke management- enondersteuningsfuncties geconcentreerdzouden kunnen worden; - het in aanmerking nemen van de
invoe-ringskosten van alternatieve varianten;hierbij valt onder meer te denken aan dekosten van nieuwe gebouwen&quot;, kapitaal-vernietiging door het moeten afstoten vanbestaande gebouwen, eventuele toenamevan vervoerskosten, zo mogelijk ook eeninschatting van de kosten die gepaard gaanmet de voorbereiding en het overleg inzakefusies van scholen e.d. Bij het ontbreken van een dergelijke meervolledige economische analyse is het moeilijkom uit het rapport in kwestie definitieve con-clusies te trekken over de kostenbesparing vanschaalvergroting onder de aanname dat dezeniet gepaard gaat met kwaliteitsverlies. 447 Pedagogische Studiën ?
? 6 Besluit: De kwaliteit van het rapport alsbeleidsvoorbereidende studie Het aan de orde zijnde rapport over school-grootte maakt onvoldoende gebruik vanbestaande onderzoeksliteratuur op zowel hetterrein van schooleffectiviteit als het terreinvan efiïciency-winst door schaalvergroting.Een grondige economische analyse ontbreektgoeddeels en de bijgevoegde onderwijskun-dige beschouwing is zwak qua onderbouwingen analyse. Voor zover 'eigen' onderzoeksre-sultaten worden gepresenteerd, wordt hier-over op partijdige en versluierende wijzegerapporteerd. Ook in de presentatie van hetcijfermateriaal wordt voortdurend op uiter-sten gekapitaliseerd: de allerkleinste wordenmet de allergrootste scholen vergeleken. Hetrapport lijkt één grote poging om een voorafvastgestelde conclusie te legitimeren en ont-beert het in aanmerking nemen van alterna-tieve maatregelen (deze laatste punten wordenook door Creemers
& Hoeben, 1990, naarvoren gebracht). Voor de stelling die uit hetrapport met de meeste kracht opklinkt, name-lijk dat schoolgrootte de onderwijskwaliteitbevordert, is het minste bewijs. Kennelijkwordt van deze formulering een grotere poli-tieke overtuigingskracht verwacht, waar hetmisschien toch al voldoende was geweest omaan te tonen dat schaalvergroting, en de daar-mee misschien verbonden kostenbesparing,niet ten koste gaat van het niveau van deonderwijsresultaten. • Drastische schaalvergroting, ook in hetbasisonderwijs, lijkt het ei van Columbus voorbewindslieden die graag iets aan het onderwijszouden willen verbeteren, maar daar geen geldvoor hebben. Bijstelling van de normen voorde minimale grootte van scholen is één van deweinige simpele mogelijkheden tot directe stu-ring door de overheid in het Nederlandseonderwijsbestel. En passant zou deze maatre-gel dan misschien gunstige voorwaarden
kun-nen creëren voor afbouw van de toeloop naarhet speciaal onderwijs in het kader van hetzogenoemde 'zorgverbredingsbeleid' en ookzou er, gezien de voorkeur welke wordt uitge-sproken voor het onderbrengen van bepaaldeondersteuningsfuncties in de school, wellichteen basis worden gecreëerd om over te gaantot 'rationalisering' van een deel van de ver-zorgingsstructuur, nl. de schoolbegeleidings-diensten. Een gebrekkige beleidsanalyse dieals surprise bovendien het koekoeksjong vaneen te uitbundige toename van schoolmanage-mentfuncties uit de hoge hoed tovert, zal in ditgeval naar het zich laat aanzien eerder contra-produktief blijken ten opzichte van de respec-tabele doelstelling van doelmatigheidsverbe-tering in het onderwijs. Hopelijk zullen devoorstellen die uit deze gebrekkige analysenaar voren zijn gekomen niet door het beleidworden opgevolgd. Noten 1. Wanneer, zoals meer gebruikelijk is, een
derge-lijk effect zou worden uitgedrukt in termen vangebonden variantie in de prestaties van indivi-duele leerlingen zou het nog gedecimeerdworden. 2. Met 'integraal' wordt hier bedoeld dat dezemodellen zowel schoolorganisatie als instructie-condities omvatten. 3. In een recente voordracht voor het Inter-universitair Centrum voor Onderwijsevaluatieschetste Herbert J. Walberg een afschrikwek-kend beeld van de situatie in sommige Ameri-kaanse staten, waar het merendeel vanonderwijsvernieuwingsgelden wordt opgesloktdoor de 'administration'. 4. Het Informatie- en Adviescentrum Schoolac-commodatie schat de kosten van nieuwbouw opmaar liefst ƒ 1,7 miljard (Kooistra, 1990). Literatuur Creemers, B. P. M. & W. Th. J. G. Hoeben, Onder-wijsonderzoek te kijk gezet; commentaar op hetrapport &quot;Schaal en kwaliteit in het basisonder-wijs&quot;. Tijdschrift voor Onderwijsresearch, 1990,15,234-241. Kaiser, F. &
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